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SYNDICATS ET ASSURANCE CHOMAGE :
UNE POLITIQUE A DOUBLE TRANCHANT

CAROLA TOGNI, JEAN-PIERRE TABIN

Le président de la Fédération suisse des ouviiers sur métaux (FOMH) Konrad
[lg' fait partie des députés les plus actifs dans le domaine du chomage au début
des années 1920. En tant que conseiller national socialiste, il participe de prés a
1’¢élaboration de la loi fédérale sur 1’assurance chomage de 1924, il est d’ailleurs
rapporteur de la commission de la chambre basse sur cet objet. Ilg, comme
d’ailleurs les autres représentants syndicaux au Parlement, poursuit une voie
réformiste qui passe par la reconnaissance des syndicats par I’Etat et le patronat
comme des partenaires fiables et respectables?.

La position défendue par Ilg dans le domaine du chomage est représentative
de celle des autres dirigeants syndicaux de I’époque. Il propose une lecture de
I’action syndicale appelée a un grand succes: il déclare que les syndicats ont
joué un role pionnier dans la mise en place de caisses de chdmage, affirmant par
la une intentionnalité rétrospective dont 1’objectif est de rendre incontournable
la collaboration avec les syndicats. Cela lui permet de soutenir que I’assurance
chémage doit étre gérée par des caisses privées et d’écarter 1’idée d’une
assurance sociale obligatoire organisée par 1’Etat semblable a celle qui a été
mise en place en Grande-Bretagne dés 1911, ceci alors méme que seul 8 % de
la population active suisse est assurée en 1924. La position du dirigeant syndical
rejoint sur ce point celle de I’administration fédérale, des partis bourgeois et du
patronat. Il lui reste a convaincre ces derniers que le subventionnement des
caisses de chomage syndicales ne va pas renforcer le poids des syndicats et a

1 Président de la FOMH de 1917 a 1954, secrétaire de la Fédération internationale des ouvriers
sur métaux (1921-1954), membre du comité central (1927-1937), puis président de 1’Union
syndicale suisse (1937-1941) et conseiller national socialiste (1918-1919 et 1922-1948).

2 Philippe Garbani et Jean Schmid, Le syndicalisme suisse. Histoire politique de 1'Union
syndicale, Lausanne, Ed. d’en bas, 1980.
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faire accepter au mouvement ouvrier les concessions qui permettront au
Parlement d’approuver le financement de caisses syndicales.

Basée sur I’analyse de la loi fédérale d’assurance chomage votée le 17 octobre
1924, cette contribution vise a clarifier le réle du mouvement ouvrier suisse dans
la mise en place de la premiére 1égislation sociale concernant le chomage?.

Dans cet article, nous montrerons que le développement de caisses de
chomage, qui fait partie des 1’origine de la stratégie syndicale, a eu deux consé-
quences. D’une part elle a permis aux organisations ‘ouvriéres de devenir un
partenaire majeur de 1’élaboration législative en la matiére, d’autre part elle les
a rendus dépendantes des subsides de I’Etat. Nous indiquerons ensuite que cette
dépendance progressive vis-a-vis des subsides de I’Etat a entrainé les dirigeants
ouvriers a accepter des contrdles de la part de I’Etat et des compromis
défavorables en mati¢re de financement de leurs caisses de chomage. En
conclusion, nous soulignerons que si cette politique a permis aux syndicats de
devenir des partenaires sociaux dans le domaine du chdmage, ¢’est au prix d’une
soumission aux régles établies par un Parlement a majorité bourgeoise.

Une politique de recrutement

Dé¢s leur création, les syndicats européens misent sur le développement de
caisses de secours pour leurs membres®. Cette stratégie, qui correspond au projet
de mutualisation des risques sociaux qui caractérise le mouvement ouvrier
depuis sa création, permet de multiplier les adhésions et de fidéliser les
membres’. C’est du moins ’avis des 1904 d’un des principaux promoteurs de
I’action syndicale dans le domaine du chémage, Herman Greulich (1842-1925):
«L’assurance chdmage fera que le nombre des membres des syndicats sera plus
stable; car aujourd’hui certains sont comme des colombiers dans lesquels les

3 Cette contribution est issue d’une recherche menée dans la Haute école de travail social et de
la santé — EESP — Lausanne et financée par le FNS/DORE (13DPD3_120314) et par le réseau
de compétence HES REA: «Le role du mouvement ouvrier dans la mise en place de
I’assurance chomage en Suisse: 1924-1982». Toutes les citations marquées par une * en note
de bas de page ont été traduites de I’allemand par nos soins.

4  Bureau international du travail, L ‘assurance-chémage. Etude de législation comparée, vol. 10,
Genéve, BIT, 1925.

5  Marcel Van der Linden (éd.), Social security mutualism. The Comparative History of Mutual
Benefit Societies, Berne, Peter Lang, 1996. Concernant spécifiquement la Suisse: Hermann
Dommer et Erich Gruner, Arbeiterschaft und Wirtschaft in der Schweiz 1880-1914, Zurich,
Chronos, 1988. René Kniisel et Félix Zurita, Assurances sociales : une sécurité pour qui ? La Loi
Forrer et les origines de |'Etat social en Suisse, Lausanne, Institut de science politique, 1979.
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pigeons ne font qu’entrer et sortir.»® Le Secrétaire romand de la Fédératicn
suisse des ouvriers sur métaux August Huggler (1877-1944) affirme quant a lui
en 1913 lors du Congres de I’Union syndicale suisse (USS) que «le succes de la
Fédération suisse des typographes prouve qu’avec une solide caisse de secours
et des bonnes prestations, et malgré des cotisations relativement élevées, il est
non seulement possible de gagner de nouveaux membres, mais également de les
fidéliser a I’organisation syndicale, s’assurant leur adhésion aussi en période de
crise»’. |

Si cette position ne fait pas tout de suite 'unanimité, elle s’impose rapidement
dans le mouvement ouvrier suisse et international comme 1’attestent les rapports
et résolutions du Congrés de I’Internationale socialiste qui a lieu en 1910 a
Copenhague. Un rapport de 1910 du parti socialiste néerlandais remarque par
exemple que malgré les oppositions exprimées par les syndicats anarchistes, un
«mouvement remarquable d’opinion favorable aux caisses de chdmage» se
dessine car «cet acte de solidarité est un puissant moyen pour étendre leurs
organisations et augmenter leur stabilit¢ et leur combativité»®. En Suisse, les
rares critiques exprimées sur la gestion par le mouvement ouvrier des caisses de
chomage portent sur le fait que ce serait non pas aux travailleurs, mais a la
société de payer pour le chémage qu’elle produit’ ou qu’il serait plus efficace de
financer des luttes pour I’amélioration des conditions de travail'®. Malgré
quelques divergences concernant la priorité a donner a la création de caisses de
chomage, le Congrés de ’'USS adopte facilement (une seule opposition) en 1913
un document qui affirme que «1’assurance chomage est pour les syndicats une
des institutions de secours les plus importantes et les plus précieuses»!!.

6 Herman Greulich, Le chomage et les bourses du travail. Rapport au Département fédéral du
commerce et de l'industrie rédigé par le Secrétariat ouvrier suisse, Genéve, Imprimerie
ouvriére, 1904, p. 243. Greulich dirige le Secrétariat ouvrier suisse (de 1887 a 1925) et siége
au Parlement comme conseiller national socialiste (1902-1905 et 1908-1925).

7  Procés-verbal du Congrés de 'USS, 13, 14 et 15 septembre 1913, pp. 64-65, Archives USS*.
Secrétaire romand de 1a Fédération suisse des ouvriers sur métaux (1904-1909), Huggler est
aussi secrétaire (1909-1915), puis membre de la direction du PSS (1919-1937) et conseiller
national (1917-1939).

8 Georges Haupt (Ed.), Congrés socialiste international, Copenhague 28 aoiit — 3 septembre
1910, vol. 19, Genéve, Minkoff Reprint, 1981-1982, pp. 146-148.

9  Une critique exprimée lors du Congrés de I'USS de 1902. Marco De Nicolo, Die Sozialpolitik des
Schweizerischen Gewerkschafisbundes (1850-1960), Winterthour, P. G. Keller, 1962, p. 83-84.

10 Un avis exprimé par les représentants de la Fédération ouvriére du bois et du batiment (FOBB)
a I’occasion du Congrés de I'USS de 1913. Procés-verbal du Congrés de I'USS, 13, 14 et
15 septembre 1913, p. 73, Archives USS.

11 Idem, p. 70.
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La politique syndicale favorable au développement de caisses de chomage a
pour effet que lors des débats de 1924 sur I’assurance chomage en Suisse les
syndicats occupent une position de quasi-monopole en matieére de protection
contre le chdmage en regroupant 94 % des 149 650 personnes assurées'?. La plus
grande caisse dépend de la Fédération des ouvriers sur métaux et horlogers
(FOMH) et regroupe alors presque un quart des assuré-e-s (soit 35000
membres), celle de la Fédération ouvriére du bois et du batiment (FOBB)
représentant environ 8 % des assuré-e-s (soit 13335 membres)".

La crise économique qui suit la Premiere Guerre mondiale provoque un
accroissement considérable de la demande d’indemnités de chomage aupres des
caisses. Les caisses syndicales rencontrent rapidement des problémes finan-
ciers: elles doivent payer des indemnités de chomage sans pour autant pouvoir
augmenter les cotisations de leurs membres ni réduire le montant ou la durée des
indemnités versées car ces mesures auraient diminué 1’attractivit¢ de leurs
caisses. La gestion équilibrée des risques assurantiels entre donc en contra-
diction avec I'une des fonctions des caisses syndicales: recruter de nouveaux
membres. Les réserves des caisses doivent des lors étre ponctionnées, par
exemple la FOBB qui avait encore 115’097 ft. en caisse en 1920 (soit 9 fr. 69
par assuré-e) n’a plus que 11’605 fr. en 1922 (soit 0,77 fr. par assuré-e)™.

Le prix des subsides

Cette ponction n’aurait cependant pas suffi a rétablir un €quilibre financer
sans apport de fonds extérieurs, notamment de I’Etat fédéral. Dés le
19 décembre 1917 en effet, les autorités fédérales décident de subventionner les
caisses de chomage, tout d’abord par le biais de subsides accordés aux caisses
privées afin de leur permettre d’alimenter un fonds de réserve. Un crédit de

12 Annuaire statistique de la Suisse. Les quelques caisses publiques créées par des cantons ou des
communes ne concernent que 5 % des assuré-e-s, les caisses paritaires (gérées par les
employeurs et les employés) 1 %. Message du Conseil fédéral relatif a un projet de loi sur
’assurance-chomage, 16 aott 1950, Feuille fédérale (FF), vol. 2, n. 34, p. 626.

13 Cf Rapports financiers de la caisse de chémage FOMH, Archives fédérales, E7174 B, -/4, vol.
33 *; «Erhebung iiber den Stand der Arbeitslosenkassen in den Jahren 1920-1925x»,
Gewerkschaftliche Rundschau, supplément n. 9, 1926, p. 5.

14 Rapport d’activité annuel de la FOBB, Schweizerisches Sozialarchiv (Zurich, ci-apres SSA)
GBI 02C-0009, 1922-1923, p. 151.
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2257000 fr. est alors réparii entre 26 caisses (syndicales ou non) qui regoivent le
remboursement d’un quart des secours distribués en 1915 et 1916'5.

Lors de la discussion sur I’octroi des premieres subventions fédérales aux
caisses de chomage, le fait que les syndicats n’aient pas tous une caisse de
chomage clairement séparée de leurs autres activités, en particulier de la caisse
de greve, est considéré par le gouvernement comme problématique, car un sub-
ventionnement «augmenterait dans beaucoup de milieux de notre peuple la
crainte que les autres efforts des fédérations syndicales ne bénéficient également
de I’appui financier direct de la Confédération»'®. Les autorités fédérales
prévoient dés lors plusieurs conditions auxquelles les caisses sont obligées de se
soumettre pour obtenir des subsides. Elles ont en premier lieu distinguer la
gestion de 1’assurance chomage de leurs autres activités, ensuite maintenir les
prestations de chomage pendant au moins la durée de la guerre, enfin ne pas
réduire leurs prestations par la suite du subside fédéral. I1 s’agit d’une premiére
mise sous tutelle des activités des caisses de chomage syndicales a laquelle ces
dernieres se soumettent par nécessité économique.

Lors du renouvellement des subventions pour les années 1917 et 1918, les
conditions auxquelles doivent se soumettre les caisses syndicales se précisent.
Elles doivent désormais tenir une comptabilité séparée mentionnant les
versements des membres, le nombre de personnes et de jours indemnisés et les
subsides regus d’autres administrations publiques'’. Cette comptabilité permet
un controle accru de leur activité qui se concrétise par I’inspection annuelle d’un
fonctionnaire du Département fédéral de I’économie publique. Les caisses syn-
dicales confirment ainsi leur soumission aux autorités fédérales, ce qui diminue
leur marge de manceuvre et les fait passer progressivement du statut d’émana-
tion du mouvement syndical a celui d’institution subventionnée. En 1922, les
autorités fédérales émettent un jugement qui symbolise bien le rapport de tutelle
dans lequel elles sont entrées en relevant qu’a part quelques exceptions, «les
caisses sont bien dirigées et qu’on peut avoir confiance en elles»'*.

15 Message du Conseil fédéral concernant les crédits supplémentaires pour I’année 1917,
8 décembre 1917, FF, vol. 4, n. 51, p. 818.

16 Rapport du Conseil fédéral sur les mesures prises en vertu de ’arrété fédéral du 3 aoiit 1914,
9 mars 1917, FF. vol.1, n. 11, pp. 330-331.

17 Extrait des délibérations du Conseil fédéral, 14 janvier 1919, FF, vol. 1, n. 3, pp. 117-118.

18 Message du Conseil fédéral concernant le subventionnement des caisses d’assurance-chomage
pour I’année 1922, du 2 juin 1922, FF, vol. 2, n. 23, p. 494.
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Les subventions fédérales viennent compléter celles que divers cantons et
villes octroient aux caisses depuis quelques années. Des cantons subventionnent
en effet les caisses privées d’assurance chomage, soit en vertu de lois spéciales
comme a Saint-Gall (1894), Bale-Ville (1909) ou Geneve (1909), soit a la suite
de décisions prises par le Grand Conseil ou le Conseil d’Etat comme en
Appenzell Rhodes-Extérieures (1908), a Zurich (1909), Berne (1914), Soleure
(1914), Lucerne (1915) ou encore dans les Grisons (1915); des villes comme
celles de Zurich (1914), de Coire (1916) ou de Winterthour (1914) subven-
tionnent ¢également des caisses locales. Toutes ces initiatives participent a
normaliser la participation syndicale a la gestion de la politique sociale.

La crise économique de I'immédiat aprés-guerre provoque une dépendance
des caisses syndicales vis-a-vis des subventions publiques, ces derniéres corres-
pondant en moyenne a 90 % des cotisations encaissées entre 1920 et 1925'°, En
1921, lorsque les caisses des syndicats affiliés a I’'USS versent le montant le plus
élevé d’indemnités de chomage, soit 3,7 millions de francs, les cotisations
ordinaires ne couvrent que 0,8 million des dépenses. Dans ce contexte, il n’est
pas étonnant que la Conférence de I’USS de 1920 adopte des lignes directrices
en matiére d’assurance chomage demandant la poursuite et 1’institution-
nalisation du financement public des caisses de chomage. Les représentants
ouvriers se prononcent clairement en faveur du systtme de subventions aux
caisses existantes et s’opposent a la création d’une caisse publique d’assurance
choémage sur le modele de [’assurance en cas d’accidents qui risquerait de mettre
en cause I’existence des caisses de chdmage syndicales.

Le refus d’une assurance chomage étatique

L'USS s’oppose en effet «fermement» a la création d’une assurance placée
sous le contrdle de I’Etat, «car elle est convaincue qu’une telle institution devrait
étre dotée d’un énorme appareil bureaucratique, qui absorberait une grande
partie des moyens. [...] La classe ouvriére veut construire ses propres caisses de
chomage et elle revendique pour cela I’aide publique. Cette aide consiste dans
la création d’une loi de subventionnement des caisses de chdmage publiques et
syndicales»®*. Lors des débats parlementaires, Konrad Ilg remarque qu’un
systéme centralis¢ impliquerait «une administration considérablement étendue
19 «Erhebung {iber den Stand der Arbeitslosenkassen in den Jahren 1920-1925», op. cit,, p. 3.

20 «Richtlinien der schweiz. Gewerkschaften flir die Durchfiihrung der Arbeitslosen-
unterstiitzung », Gewerkschaftliche Rundschau, n. 9, 1924, pp. 90-91*.
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et coliteuse »?!. L’argument de la souplesse des caisses syndicales est repris par
Kopp, membre du comité central de la FOBB qui affirme vouloir «développer
les caisses de chomage syndicales, car 1’assurance étatique entraine d’impor-
tantes tracasseries»?’. Les dirigeants syndicaux s’opposent donc a la création
d’une assurance sociale qui leur ferait perdre leur situation de quasi-monopole
et ruinerait leur stratégie de recrutement. Comme 1’écrit Charles Schiirch,
secrétaire romand de I’USS, il faut que le mouvement syndical conserve une
position dominante dans ce domaine?,

Le patronat ne veut pas non plus d’une institution publique qui entrainerait des
dépenses étatiques plus importantes. L’Union centrale des associations
patronales (UCAP) consacre ainsi en 1922 une brochure aux coiits de 1’assu-
rance chomage et en particulier aux lourdes dépenses qu’implique le modele de
gestion étatique du chdmage en Angleterre*®. Lors des débats parlementaires, le
conseiller national libéral Horace Micheli reléve que son parti soutient le projet
de loi fédérale sur 1’assurance chomage car «il s’inspire de méthodes qui sont
conformes aux idées libérales. Il n’est pas question en effet, de créer une assu-
rance obligatoire d’Etat contre le chdmage. »* Il n’y a donc, comme le remar-
que le rapport annuel de I’'USS, «aucune divergence d’opinion sur le fait qu’il
ne faudra créer aucune institution d’Etat pour 1’assurance chdmage, mais que la
loi devrait se limiter a accorder des subventions aux caisses existantes ou
¢ventuellement a des caisses encore a créer»2°.

Le consensus porte ¢galement sur le refus d’introduire une obligation d’affi-
liation a I’assurance, ce qui signifie que la loi se limite a encourager les
personnes a s’assurer et que les caisses pourront continuer de choisir qui elles
assurent. Il ne s’agit donc pas d’une assurance sociale organisée sur une base
contributive et obligatoire?’. S’il y a accord autour d’une loi de subvention-
nement, les divergences portent sur le systéme de financement de 1’assurance.

21 Assurance chomage, Conseil national, Bulletin sténographique officiel de I’Assemblée fédérale
(BsAf), 3 avril 1924, p. 160*.

22 Procés-verbal du Comité central élargi de la FOBB, 17-18 janvier 1925, 01C-0099, SSA*.

23 USS, Circulaire n. 114, 7 juin 1923, Archives PSS, MFC4, SSA.

24 «Die Kosten einer Arbeitslosen-Versicherung. », Tiré a part du Arbeitgeber-Zeitung, n. 17, 1922,
Schweizerisches Wirtschaftsarchiv, Arbeitslosversicherung — Schweiz — Broschiiren, M. 79¢.

25 Assurance chomage, Conseil national, BsAf, 3 avril 1924, p. 171.

26 Rapports du Comité central de I'USS, 1917-1918 et 1919-1920, Archives USS, p. 65*.

27 Définition de 1’Association internationale de la sécurité sociale (AISS): « régimes d ‘assurance
contributifs et obligatoires souvent limités aux travailleurs salariés et dispensant diverses
prestations en cas de maladie, de vieillesse, de chomage, etc. » Thesaurus AISS de Sécurité
sociale, avril 2006, www.issa.int/content/download/135920/2764023/file/thesaurus-fr.pdf.
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Absence de cotisation patronale

Une partie du patronat est en effet réticente a I’égard du financement des
caisses syndicales. En 1920, le secrétaire de ’'UCAP Otto Steinmann remarque
que le systeme de subventions publiques aux caisses de chomage pose deux
problémes : « Premierement, le contrdle de I’emploi de ’argent versé aux syndi-
cats est tres difficile; deuxiemement, ils se renforcent grace aux subventions. »**
Rappelons que nous sommes dans une période caractéris€ée par des conflits
sociaux et de nombreuses adhésions aux syndicats et qu’en 1919, juste aprés la
gréve générale de novembre 1918, le nombre de membres des associations
affiliées a I’'USS atteint un sommet: 224000 personnes sont syndiquées, soit
environ 17 % de ’ensemble des ouvriers et ouvriéres®.

La crainte d’un renforcement des organisations ouvriéres et de 1'utilisation de
’argent public pour le financement de gréves et d’actions syndicales est donc
vive, au point qu'un systéme alternatif est discuté¢ au sein de 'UCAP, qui
consisterait en une obligation de créer des caisses de chomage paritaires qui
«engloberaient non seulement les employeurs et les travailleurs organisés, mais
¢galement ceux qui ne sont pas organisés. De cette maniére, on retirerait 1’assu-
rance chdmage aux syndicats et les contréles sur ’emploi de ’argent devien-
draient possibles »*°. Mais un tel systéme, qui aurait pour avantage de limiter le
pouvoir syndical obligerait les employeurs a verser une contribution financiére.

Or, cette contribution, le patronat n’en veut pas. Il faut savoir que les mesures
d’assistance chdmage €taient jusque-la financées conjointement par les pouvoirs
publics et les employeurs sans contribution des salari¢-e's. Entre la promulgation
de ’arrété fédéral sur 1’assistance chomage de 1919 et sa suppression en 1923,
143 millions de francs ont ¢t¢ versés: 88 % de cette somme a €t€ avancée par
I’Etat (Confédération, cantons et communes) et 12 % a été a la charge des
employeurs, soit 17 millions de francs (environ 100 millions de francs actuels).
En 1923, au sein de 'UCAP, une majorit¢ prone [’abrogation de I’assistance
chémage pour limiter les dépenses patronales. Ces employeurs ne sont donc pas
préts a se voir imposer une cotisation a l’assurance chomage. C’est en
brandissant un prétendu impératif économique, la défense de la capacité

28 Proces-verbal de la Commission permanente de 'UCAP, 18 juin 1920, p. 57, Archives UCAP¥*,
29 Rapports économiques de la Feuille officielle suisse du commerce, n. 11, novembre 1926,
pp. 160-161.

30 Proces-verbal de la Commission permanente de I'UCAP, 18 juin 1920, p. 58, Archives UCAP*.
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concurrentielle de I’industrie suisse, que I"UCAP défend un systéme d’assurance
financé uniquement par les finances publiques et les salari¢-e's’’. Comment
convaincre ces derniers a payer des cotisations, alors que les employeurs disent
ne pas pouvoir se permettre de financer 1’assurance chémage ?

Le devoir de prévoyance

En I’absence d’une obligation d’assurance, le souci de prévoyance va étre le
moyen rhétorique utilisé pour justifier le fait de faire participer le salariat au
financement des secours et d’en dispenser le patronat. Rappelons que la pré-
voyance est une disposition qui permet d’«inscrire dans le présent le souci de
’avenir, [d’] apprendre a discipliner ses instincts et & reconnaitre a 1’argent une
valeur qui dépasse la satisfaction des besoins immédiats »*?, L’incorporation de
cette disposition est nécessaire pour qu’une personne accepte de voir une partie
de son salaire retenue sous forme de cotisations a une assurance sociale.

Le rapporteur romand de la commission du Conseil national, le radical Paul
Maillefer, estime le systéme assurantiel « plus logique, plus ¢élevé, plus moral »**
que l’assistance. En effet, I’assurance «oblige ceux qui veulent profiter des
subsides de 1’Etat, de la générosité de 1’Etat a ne pas se remettre complétement
entre les mains de I’Etat et a faire aussi quelque chose; elle force ceux qui
veulent profiter de ’assurance chOmage a y participer», selon le principe:
«Aide-toi, le ciel t’aidera»*®. Le groupe catholique conservateur, par la voix du
député Joseph Scherrer, estime également que 1’assurance renforce le sentiment
de responsabilité. Du coté¢ des employeurs, le président de I'Union suisse des
arts et métiers (USAM), le conseiller national radical August L. Schirmer, voit
d’un bon il la participation financi¢re des salari¢-es, un principe qui est aussi
soutenu par d’autres représentants du patronat, comme 1’industriel et député
radical Arnold Spychiger.

Les syndicats encouragent €galement les salari¢-e's a la prévoyance en arguant
que « le moment est venu pour tous les ouvriers qui considéraient les secours du
chomage comme un dii de s’affilier & une organisation syndicale possédant une

31 Procés-verbal de la Commission permanente de 'UCAP, 5 octobre 1923, p. 228, Archives
UCAP.

32 Robert Castel, Les métamorphoses de la question sociale, une chronique du salariat, Paris,
Fayard, 1995, p. 251.

33 Assurance chémage, Conseil national, BsAf, 3 avril 1924, p. 163.

34 Ibid., pp. 166-167.
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caisse de chomage. Ouvrier, ouvriéres, soycz persuadés que la meilleure défense
contre la suppression des secours se trouve dans 1’assurance-chomage. [...]
Aidons-nous nous-mémes, telle est la devise que 1’avenir nous invite a prati-
quer»*, Selon ce point de vue, I’assurance chdmage doit donc rester I’affaire de
la classe ouvri€re et de ses organisations.

Les représentants du mouvement ouvrier, notamment les députés socialistes
Konrad Ilg, Herman Greulich et Robert Weber, ainsi que le conseiller national
communiste Friedrich Schneider, rédacteur du journal Vorwdrts, ne contestent
pas D’absence de cotisaticn patronale®®. Trois raisons principales a cela: une
participation patronale permettrait au patronat d’intervenir directement dans le
contrdle des caisses de chomage syndicales, justifierait le développement de
caisses de chomage de type paritaire et risquerait de mettre en question
I’ensemble de la loi, sachant que le patronat s’opposerait a une loi impliquant
une contribution obligatoire des employeurs. Or, les caisses syndicales ont un
besoin urgent de cette loi de subventionnement.

Un partenariat social cher payé

Les expériences internationales de financement public des caisses privées,
notamment le systéeme adopté par la ville belge de Gand, vont étre mobilisées
pour trouver une solution de subventionnement qui permette le financement des
caisses syndicales tout en contrdlant et limitant leurs activités.

Christian Topalov a montré comment, au début du xx¢ siecle, les idées
concernant le développement de mesures de luttes contre le chomage circulent
en Europe, notamment a travers des congres internationaux ou se rencontrent
politiciens et experts’’. De mani¢re générale, les autorités suisses ainsi que des
représentants du mouvement ouvrier et du patronat participent a ces rencontres
internationales®®. En 1910, le conseiller national démocrate Emil Hofmann,
chargé a deux reprises par le Conseil fédéral de rédiger un rapport sur les

35 Appel du comité de I’'USS a la classe ouvriére suisse, 12 juin 1923, Fonds PSS, Ar.1.110.12,
SSA.

36 Assurance chomage, Conseil national, BsAf, 3 avril 1924, p. 192.

37 Christian Topalov, Naissance du chomeur 1880-1910, Paris, Albin Michel, 1994.

38 Emest Anderegg et Hans Anderegg, Assistance et bienfaisance. ler cahier. Assistance et
bienfaisance en général. Assistance légale, Bemne, K. J. Wyss, 1910. Rainer Gregarek, «Le
mirage de I’Europe sociale. Associations internationales de politique sociale au tournant du
xx¢ siécle. », Vingtiéme siecle. Revue d histoire, 48, octobre-novembre, 1995, pp.103-118.
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mesures a prendre par la Confédération en matiére d’assurance chomage®,
participe par exemple a la Conférence internationale du chomage de Paris®.
L’avocat belge libéral Luis Varlez, I’initiateur du systéme d’assurance chomage
de la ville de Gand, est parmi les organisateurs de cette conférence et y fait la
propagande de son systéme.

Le systeme gantois a ¢t¢ développé afin «d’encourager les ouvriers a se
protéger contre les affres du chomage sans pour autant les pousser dans les bras
des syndicats»*!. Contrairement au systéme liégeois, qui, dés 1897, octroie un
subside aux organisations qui posseédent une caisse de chdmage, ce qui a pour
effet de renforcer les syndicats, le systéme introduit par la ville de Gand en 1900
ne réserve aux syndicats qu’un réle d’intermédiaire, car le subside sert unique-
ment a compléter les indemnités versées*. Des 1900, plusieurs villes ou pays
adoptent des systémes inspirés du modele de Gand* et ces expériences sont
connues en Suisse notamment grace aux rapports réalisés par Emil Hofmann.

C’est le principe qui figure au cceur du systéme de Gand qui va étre retenu par
le Parlement. Mais alors que la ville belge prévoit un subside égal au montant de
I’indemnité versée, les subventions prévues par la législation suisse ne vont
représenter qu’un pourcentage de cette indemnité. La loi va en outre fixer ce
pourcentage a un niveau inférieur pour les caisses syndicales: ces derniéres
recevront en effet une subvention a hauteur de 30 % des indemnités versées
contre 40 % pour les caisses paritaires (organisées par les patrons) et les caisses
publiques communales et cantonales.

39 Emil Hofmann, L’encouragement, par la Confédération des mesures a prendre contre le
chomage, Bemne, 1906. Emil Hofmann, Le subventionnement des Caisses de chomage par la
Confeédeération, Rapport du 16 septembre 1917, Berne : Chancellerie fédérale, 1917. Hofmann
est président (1898-1905) et principal dirigeant dés 1910 du parti démocratique du canton de
Thurgovie. Elu au Conseil national (1898-1927), il participe au groupe de politique sociale (qui
réunissait démocrates et socialistes jusqu’en 1911).

40 Hermann Dommer et Erich Gruner, op. cit., p. 710.

41 Jean Faniel, «L’organisation des chomeurs dans les syndicats», Cowrrier hebdomadaire
CRISP, 24/25, 2006, p. 9.

42 Faniel remarque que si ce systéme regoit I’appui les dirigeants politiques conservateurs et des
syndicats chrétiens, les syndicats socialistes préféraient voir s’étendre le systéme en vigueur a
Liége. Concernant les différences entre ces deux systémes et la position des représentants
ouvriers belges, cf. «Rapport du Parti Ouvrier Belge» au Congres socialiste international de
Copenhague de 1910, in: Georges Haupt (Ed.), op.cit.

43 Parmi les autres pays ayant introduit un systéme similaire de subventions publiques aux caisses
de chémage, on trouve I’Espagne, la Finlande, la France, la Norveége, la Tchécoslovaquie, la
Belgique, le Danemark et les Pays-Bas. Aucun ne fait une distinction entre type de caisse de
chomage. BIT, 1925, op. cit.
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Le Parlement veut en effet favoriser ces deux autres types de caisses au
détriment des caisses syndicales. Le Conseiller fédéral radical Edmund Schult-
hess estime par exemple «raisonnable de défendre 1’idée de caisses de chomage
publiques et paritaires et dans ce but de favoriser ce type de caisses»*. Le
rapporteur et conseiller aux Etats radical Robert Schopfer soutient quant a lui
qu’il faut encourager les caisses paritaires et publiques qui «rejettent I’idée du
conflit de classe et de la haine de classe [et qui] méritent donc un traitement de
faveur, car elles remplissent également une mission éthique»*. Les proces-
verbaux de la direction de ’'UCAP confirment que les représentants du patronat
se¢ mobilisent fortement pour que cette inégalit¢é qui pénalise les caisses
syndicales soit introduite*.

La loi de 1924 va également permettre un renforcement du controle sur les
caisses syndicales et accélérer la séparation entre activité d’assurance et activité
syndicale. Les caisses syndicales devront limiter leur activité a la lutte contre le
chomage, respecter des regles comptables, notamment tenir une comptabilité
séparée, et rendre des rapports de gestion. Un «droit de controle illimité» est
donné a I’administration fédérale afin de « combattre les abus»*’, et notamment
éviter que les syndicats utilisent 1’argent public pour financer d’autres activités,
en particulier des gréves. Enfin, I’introduction d’une attestation patronale
indiquant les raisons expliquant la perte de [’emploi vise a controler les causes
du chomage des personnes qui réclament une indemnité aupres de leur caisse,
renforcant le pouvoir des employeurs.

Tout en protestant contre ces dispositions, les représentants ouvriers acceptent
la lo1. Konrad Ilg constate que «la loi fédérale peut a divers égards nous mettre
dans I’embarras, car la tendance est a encourager les caisses d’assurance
chomage publiques et privées et a combattre les caisses syndicales. Mais d’autre
part renoncer aux subventions et nous retirer serait stupide »**. En 1924, Herman
Greulich plaide pour la nécessité d’accepter la loi: «plusieurs aspects de cette
loi ne me plaisent pas, mais, en bon démocrate, je me plie au compromis et
j’accepte le projet. [...] Par conséquent, je me soumets au compromis ct je dis:
mieux vaut avoir quelque chose que rien du tout, et j’ai confiance dans le

44 Assurance chomage, Conseil des Etats, BsAf, 2 octobre 1924, p. 260*.

45 Ibid., p. 255.

46 Procés-verbal du Comité central de 'UCAP, 14 décembre 1923, p. 21, Archives UCAP.

47 Message du Conseil fédéral concernant le développement de I’assurance contre le chémage,
17 septembre 1923, FF vol. 2, n. 38, p. 861.

48 Procés-verbal du Comité central de la FOMH, 31 octobre 1924, 01C-0001, pp. 72-73, SSA*.
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futur. »* L’argument de la survie des caisses syndicales, qui, comme on I’a vu
ci-dessus, dépendent des subventions publiques, justifiec donc une position
politique a priori contraire aux intéréts syndicaux. Il faut relever que le rapport
de force au Parlement est tout a fait défavorable aux syndicats, les socialistes et
les membres du groupe de politique sociale ne représentant au début des années
1920 qu’un cinquieme des députés™.

La politique fédérale de subventionnement va avoir des effets concrets sur les
caisses de chomage. Des subsides plus €levés donnent en effet la possibilité aux
caisses publiques et paritaires de proposer a leurs membres des cotisations et des
prestations plus attractives par rapport aux caisses syndicales. L’évolution des
effectifs des caisses de chomage refléte cette concurrence accrue. En effet, si
toutes les caisses vont voir le nombre de leurs membres croitre durant les
décennies qui suivent, et en particulier durant les années 1930, les caisses
publiques et paritaires se développent plus rapidement de celles syndicales:
alors que ces derniéres représentent 94 % des assuré-e's en 1924 (soit 148000
membres), cette proportion chute a 62 % en 1928 (166000), et a 45 % en 1938
(247000)°'. L’inégalité de traitement instaurée par la loi produit donc précisé-
ment les effets espérés par le patronat et les autorités fédérales. Il faut attendre
la Deuxieme Guerre mondiale pour que les représentants ouvriers obtiennent la
suppression de cette inégalité dans le calcul des subventions en renégociant un
nouveau compromis social pour I’aprés-guerre’>.

Conclusions

Les débats sur la mise en place du systtme de subventionnement de
I’assurance chémage reflétent d’abord le consensus de I’époque sur !’intro-
duction d’une protection sociale facultative contre le chomage, prenant la forme

49 Assurance chomage, Conseil national, BsAf, 8 avril 1924, p. 185*.

50 En juin 1924 le Conseil national est composé de 198 membres dont 58 députés du groupe
radical, 43 catholiques conservateurs, 42 socialistes, 34 députés du groupe des paysans, artisans
et bourgeois (PAB), 10 libéraux, 3 membres du groupe de politique sociale, 6 indépendants et
2 siéges vacants; le Conseil des Etats est compos¢ de 44 membres dont 22 radicaux, 18
catholiques conservateurs, 1 socialiste, | membre du PAB, 1 libéral et 1 membre du groupe de
politique sociale.

51 Message du Conseil fédéral relatif a un projet de loi sur 1’assurance chomage, 16 aofiit 1950,
FF,vol. 2, n. 34, p. 626.

52 Carola Togni, « Arbeitslosenversicherung. Der soziale Kompromiss flir die Nachkriegszeit», In
Matthieu Leimgruber, Martin Lengwiler (Dir.), Umbruch an der ¢ inneren Front 5. Krieg und
Sozialpolitik in der Schweiz 1938-1948. Zurich: Chronos 2009, pp.101-124.
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de ’assurance. Sculs quelques députés paysans contestent le principe méme de
I’assurance, qu’ils considérent comme une déresponsabilisation des employeurs.
Le mouvement ouvrier ne défend quant a lui pas |’assurance sociale, mais se bat
uniquement pour assurer le financement de ses caisses. Cette tactique lui permet
également de faire reconnaitre les syndicats comme des partenaires crédibles en
mati¢re de gestion de 1’assurance chdmage.

Le patronat soumet toutefois le subventionnement des caisses de chomage
syndicales et la reconnaissance du role de partenaire social des syndicats a
diverses conditions: pas de participation financiére des employeurs a 1’assu-
rance, un contrdle strict de 1’activité des caisses et un subventionnement moins
important.

Pour assurer la survie de leurs caisses, les dirigeants des principaux syndicats
sont contraints d’accepter ces conditions, preuve que la stratégie visant a déve-
lopper des caisses de chdmage pour permettre le recrutement et la fidélisation
des salarié-e's n’était pas sans danger. L’analyse du politologue belge Jean Faniel
se révele pertinente aussi pour la Suisse: «la gestion des caisses de chomage
[...] accentue la tendance au réformisme de certains dirigeants syndicaux tout en
augmentant leur influence au sein de leurs organisations en raison du role
essentiel qu’ils jouent dans le fonctionnement de celles-ci, des compétences
“techniques™ qu’ils développent et de la position d’intermédiaires qu’ils tiennent
entre les ouvriers et les pouvoirs publics»**. Les années 1920 se caractérisent
donc bien, comme 1’a noté Bernard Degen, par une intégration et une
bureaucratisation du mouvement ouvrier™.

En pleine phase de «syndicalisme de pacification»®’, 1’association des
organisations ouvriéres a la gestion de ’assurance chomage ne fait donc pas que
refléter D’intégration croissante des représentants syndicaux a un systéme
politique dominé par la majorité bourgeoise, mais elle y contribue. Les membres
dirigeants des principaux syndicats sont non seulement invités a participer a la

53 Jean Faniel, «Entre gestion et contestation. Les syndicats belges et 1’assurance-chomage »,
contribution présentée au colloque Cent ans apres la « Charte d’Amiens »: la notion
d'indépendance syndicale face a la transformation des pouvoirs, organisé par le Curapp en
collaboration avec I'UMR Triangle et I’Institut de Sociologie de I'ULB, Amiens 2006, p. 10.

54 Bemnard Degen, «La Premiére Guerre mondiale, la gréve générale et ses conséquences», In
Valérie Boillat et al. (Eds.), La valeur du travail. Histoire et histoires des syndicats suisses,
Lausanne, Antipodes, 2006, pp. 101-40.

55 Roland Ruffieux, « L’Union syndicale dans la société helvétique », In Union syndicale suisse
(éd.), Un siecle d’Union syndicale suisse 1880-1980, Fribourg, Office du Livre, 1980,
pp. 17-43.
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commission chargée de préparer la loi, mais dés le versement des premiers
subsides, la mise sous tutelle des caisses syndicales permet un contréle nouveau
sur les organisations ouvricres.

Ce contrdle va se poursuivre et se renégocier pendant des décennies, car le
systéme mis en place par la loi de 1924 restera en vigueur jusqu’a I’adoption de
I’arréte fédéral urgent du 13 mars 1976 introduisant ’assurance chomage
obligatoire au plan fédéral.

* Feiération suisse tes ouvriers sur metaux.
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